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Apstrakt

U radu*** se razmatra priroda Evropske unije kao politickog sistema kon-
senzualnog tipa koristeci se teorijskim modelom Arenda Lajpharta (Arendt
Lijphart). Autorka tvrdi da je na Lajphartovoj skali izmedu vecinske i kon-
senzus demokratije Evropska unija bliZza ovoj drugoj. Kao sloZena, hibridna,
nedovriena politi¢ka zajednica, Evropska unija se izu¢avala unutar razli¢itih
disciplina (medunarodnih odnosa, prava i studija medunarodnih organiza-
cija, politi¢kih nauka, sociologije...) i razlic¢itih teorijskih pristupa (raciona-
listickog, konstruktivistickog, realisti¢ckog, (neo)funkcionalisti¢kog...). Oni
su na razlicite nacine obja$njavali njenu prirodu i opisivali razlicite aspekte
njenog delovanja. Jednom kada je iza$la iz nedovoljnog okvira medunaro-
dne tvorevine ili organizacije, i kada je postalo jasno da se EU moZe posmatrati
kao politi¢ki sistem, otvoreno je i pitanje demokratije unutar njega. Predlozi
za reSavanje primecenog demokratskog deficita bili su razliciti, ali mahom po
ugledu na demokratije u nacionalnim drZavama, pa i one vecinske/vestmin-
sterske. Nasuprot tome, i uzimajuci u obzir sve specifi¢nosti Evropske uni-
je, autorka najpre detaljno analizira i primenjuje sve elemente Lajphartovog
modela konsenzualne demokratije na EU. U tekstu se obja3njava zasto je
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ovakvo razumevanje EU superiorno u odnosu na konkurentske pristupe ne
samo za ocenu stvarne veli¢ine demokratskog deficita, nego i za moguce re-
cepte za njegovo prevazilaZenje.

Kljucne reci:

konsenzus, demokratija, politi¢ki sistem, Evropska unija, institucije, politizacija

UvOD

Naucna konferencija organizovana na Univerzitetu u Beogradu — Fakultetu
politickih nauka, povodom objavljivanja knjige ,Politicki sistem Evropske
unije: Teorija — Institucije — Proces odlucivanja — Politicki Zivot” prof. dr
Slobodana SamardZica bila je prilika da se nanovo ispita priroda Evropske
unije i nac¢in njenog izu¢avanja, pa i povod za ovaj ¢lanak.' Pomenuta knjiga
pripada teorijskom pravcu koji je u studijama evropske integracije poceo da se
razvija pocetkom devedesetih godina proslog veka, a koji izu¢avanje Evropske
unije pomera iz disciplina medunarodnih odnosa i medunarodnog prava bli-
Ze klasi¢noj politickoj nauci (uporednoj politici, teorijama upravljanja, pai si-
stemskoj teoriji). Ovaj pristup stavlja tacku na dominaciju rasprava ,velikih”
teorija o prirodi, motivima i pokretacima integracije, od kojih su najpoznati-
je neofunkcionalizam i meduvladin pristup, te polazi od toga da, iako nije dr-
Zava, ali ni klasi¢na medunarodna organizacija, EU predstavlja nedrzavni tip
politickog sistema.? Knjiga prof. SamardZica, osim $to predstavlja sveobuhvat-
nu sistematizaciju dosada$njeg naucnog fonda o Evropskoj uniji kao politi-
¢kom sistemu, daje novo tumacenje savremenog funkcionisanja EU i promena
koje su uzastopne krize ostavile na njene modele odluc¢ivanja.

Ovaj ¢lanak nastoji da dalje produbi razumevanje Evropske unije kao
politickog sistema koristeci se teorijom Arenda Lajpharta (Arendt Lijphart), te
smestajuci ga u grupu konsenzualnih nasuprot vecinskim ili vestminsterskim
demokratijama. Takav postupak doprinosi boljem razumevanju razlicitih ele-
menata politickog sistema EU: dizajna njenih institucija, na¢ina donoSenja
odluka, ponasanja politickih stranaka, specifi¢nosti javne sfere, tokovainacina

1 Slobodan SamardZi¢, Politicki sistem Evropske unije: Teorija — Institucije — Proces od-
lucivanja — Politicki Zivot, Sluzbeni glasnik i Fakultet politickih nauka, Beograd,
2022.

2 Thomas Diez and Antje Wiener, “Introducing the Mosaic of Integration Theory”,
in: Antje Wiener and Thomas Diez (Eds.), European Integration Theory, Oxford Uni-
versity Press, 2009, p. 9; lan Bache, Stephen George, and Simon Bulmer, Politics in
the European Union, Oxford University Press, 2011, p. 21; Simon Hix, The Political
System of the European Union, Palgrave, 1999.



PRILOG RASPRAVI O PRIRODI POLITICKOG SISTEMA EU... 13

kanalisanja politizacije. Narocito, ovakav pristup pomaZe u boljem razumeva-
nju stanja demokratije u EU, pa i mogucnosti prevazilaZzenja njenih nedosta-
taka — demokratskog deficita.?

Iako je uspostavljena kao medunarodna (doduse, netipi¢na, nadnacio-
nalna) organizacija zasnovana na medunarodnom sporazumu, danas, nakon
viSe od 70 godina razvoja, Evropsku uniju nije moguce razumeti iskljucivo
unutar ove nekada dominantne perspektive. Nema sumnje da Unija i dalje
poseduje jedan broj vaznih elemenata medunarodne organizacije, paidau
odredenim aspektima svog delovanja zadrzava meduvladin metod delova-
nja (na primer, u oblasti bezbednosne i odbrambene politike). Medutim, i ovi
aspekti sve teZe se opiru integracionom procesu; ¢ak i u njima drzave gotovo
refleksno posezu za medusobnom koordinacijom i konsultacijama, a gradani
sve viSe usmeravaju svoja o¢ekivanja, pa i delovanje na briselske institucije.
Poslednjom revizijom osnivackih ugovora iz 2009. godine* uvedena je i mo-
gucnost njihove pojednostavljene (ili viSe automatizovane) izmene, definisa-
no nekoliko skra¢enih nacina za promenu odredenih pravila i procedura bez
potrebe za klasi¢cnim meduvladinim konferencijama i ratifikacijom u drZava-
ma ¢lanicama. Ta mogucnost je ubrzo i iskoriS¢ena za uspostavljanje antikri-
znih mehanizama.®

Evropska unija ima sloZen sistem institucija ¢iji zakonodavni, izvrini i
sudski organi donose odluke sa posledicama za gradane Unije.® Stoga, ti gra-
dani, ¢ija prava su, pored onih garantovanih nacionalnim ustavima, dopunje-
na i setom prava koje im omogucava novi politi¢ki sistem, povremeno manje
ili viSe organizovano nastoje da uti¢u na zajednicke institucije i ishode odlu-
¢ivanja. Gradani EU se medu drZzavama ¢lanicama slobodno krecu i nastanjuju

3 Autorka ovog ¢lanka je Evropsku uniju kao konsenzualnu demokratiju analizi-
rala u doktorskoj disertaciji ,Evropska unija u procesu politizacije”, tvrdeci da
takva perspektiva omogucava bolje razumevanje procesa politizacije u jednom
sloZzenom politickom sistemu. Stoga se ovaj ¢lanak u velikoj meri oslanja na na-
laze pomenute disertacije, ali ih i dopunjava novijim i dodatnim uvidima. Ivana
Radi¢ Milosavljevi¢, Evropska unija u procesu politizacije, doktorska teza, Univer-
zitet u Beogradu - Fakultet politickih nauka, 2018, https://nardus.mpn.gov.rs/
handle/123456789/10105

4 “Consolidated Versions of the Treaty on European Union and the Treaty on
the Functioning of the European Union”, Official Journal of the European Union,
2016/C 202/01, 7.6.2016.

5 Clive Church and David Phinnemore, “From the Constitutional Treaty to the
Treaty of Lisbon and Beyond”, in: Michelle Cini and Dr Nieves Perez-Solorzano
Borragan (Eds.), European Union Politics, 2019, p. 54.

6 Simon Hix, The Political System of the European Union, op. cit., pp. 2-3.
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koriste¢i pogodnosti odsustva grani¢nih kontrola i mogucnosti placanja (u
vecini drzava) jedinstvenom valutom.

Ugovor iz Lisabona (2009) Uniju definiSe kao predstavnicku demokrati-
ju’, pre svega jer, suprotno poznatim medunarodnim organizacijama, grada-
ni EU imaju priliku da neposredno biraju svoje predstavnicko telo — Evropski
parlament, dok se za politicke stranke na evropskom nivou utvrduje da ,do-
prinose formiranju evropske politicke svesti i izraZavanju volje gradana
Unije”.® Osim toga, gradani Unije nastoje da oblikuju politike EU kroz broj-
ne interesne grupe organizovane po nacionalnom i transnacionalnom kljucu
i usmerene na nadnacionalne, a ne viSe samo nacionalne institucije. Mediji
uobicajeno izveStavaju o pitanjima evropske integracije, a neretko su i pro-
testi i gradanske inicijative usmerene na politicke procese u politickim insti-
tucijama EU. Stoga se danas uobicajeno govori o politizaciji u EU, odnosno o
»uvecanoj kontroverznosti i premestanju odredenih pitanja u javnu sferu”.’

I pored samoodredenja kao demokratije i zahteva da sve drZave c¢lani-
ce budu demokratske, Evropska unija ima karakteristike koje su bile povod
za zamerke toj i takvoj demokratiji. Te zamerke proisticu iz poredenja Unije
sa iskustvom demokratije u drzavnim politi¢kim sistemima, kako onim par-
lamentarnim tako i predsednickim, a neretko dolaze i iz vizure o vecinskoj,
kompetitivnoj demokratiji kao jedinoj pravoj. Medutim, prema Lajphartu,
dok je vecinska demokratija ,vladavina vecine”, ponekad i one minimalne,
konsenzualna demokratija je ,vladavina $to je moguce viSe ljudi” ili $to je
moguce vece vecine.!° Sa svojom orijentacijom na ,deljenje, disperziju i ogra-
nicavanje vlasti”,!' konsenzualna demokratija postoji da bi sprecila jednu od
glavnih manjkavosti vestminsterskog modela — moguc¢nost ,tiranije vecine”
koja u nehomogenim, podeljenim druStvima teSko da moze biti prihvatljiva.

U ovom ¢lanku se najpre analizira za$to se Unija ne moZe smatrati vecin-
skom demokratijom, odnosno za$to se moZe smatrati konsenzualnom. Kada
govorimo o Evropskoj uniji kao konsenzualnoj demokratiji, naravno, ne go-
vorimo o ¢istom, idealno-tipskom modelu. Lajphart je zapravo razlic¢ite po-
stojece demokratije sme$tao negde izmedu dva pola na teorijskom kontinuu-
mu (skali), gde je jedan pol bila vecinska, tj. vestminsterska, a drugi konsenzualna

7 Cl. 10 (1). “Consolidated Versions of the Treaty on European Union and the Trea-
ty on the Functioning of the European Union”, op. cit., p. 18.

8 (L 10 (4). Ibid.
9 Ivana Radi¢ Milosavljevi¢, Evropska unija u procesu politizacije, nav. delo, str. 19.

10 Arend Lijphart, Patterns of Democracy: Government Forms and Performance in Thirty-
Six Countries, second edition, Yale University Press, New Haven & London, 2012,
p- 2.

11 Ibid.
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demokratija.'? Prema ovom autoru, Svajcarska je najbliza modelu konsenzu-
alne demokratije, a i Evropsku uniju je analizirao kao jedan takav multietni-
¢ki, konsenzualni entitet, iako se on nije nasao u Lajphartovoj poznatoj upo-
rednoj analizi 36 demokratija.’* Analiza Evropske unije kao konsenzualne
demokratije u ovom c¢lanku bice nesto detaljnija od Lajphartove i posluZice
da ukaZe na prednosti ovakve konceptualizacije za razumevanje politickog si-
stema EU.

Iako nece biti predmet detaljnije analize u ovom radu, EU bi se mogla
razumeti i kao konsocijativna demokratija za koju je karakteristi¢no ,posto-
janje pluralnog drudtva rascepima podeljenog na suprotstavljene segmente i
politicke kooperacije segmentiranih elita”.'* Lajphart je utvrdio i Cetiri princi-
pa na kojima se zasnivaju konsocijacije (velika koalicija, autonomija segme-
nata, proporcionalnost i uzajamni veto), a koji bi se lako mogli prepoznati u
funkcionisanju EU."® Dva koncepta, konsocijacija i konsenzus demokratija,
iako sli¢na, nisu identi¢na. Lajphart objasSnjava da su odredene karakteristi-
ke konsenzualne demokratije neizbeZzno deo konsocijativnih, a oba modela
su dobro reSenje za podeljena drustva: ,,dok konsenzualna demokratija pruza
mnoge podsticaje za deljenjem vlasti, konsocijativizam zahteva i propisuje da
sve znacajne grupe budu u nju uklju¢ene (kurziv IRM)” .16

OBELEZJA KONSENZUALNE DEMOKRATIJE
U EVROPSKO]J UNIJI

U studiji ,Modeli demokratije...”, koja je doZivela viSe izdanja i prevoda na
nekoliko svetskih jezika, Lajphart utvrduje deset vaznih razlika izmedu kon-
senzus i vecinskih demokratija, od kojih je prvih pet na dimenziji ,izvrSna
vlast—partije”, a drugih pet na ,federalno-unitarnoj” dimenziji.'” U pitanju je

12 Arend Lijphart, Patterns of Democracy: Government Forms and Performance in Thir-
ty-Six Countries, op. cit., p. Xv.

13 Ibid., p. 32.

14 DuSan Vucicevi¢, ,0d konsocijativne do demokratije sa podeljenom vlasc¢u: Lajp-
hartova teorijska konceptualizacija”, Srpska politicka misao, broj 1/2011, god. 18,
Vol. 31, str. 79.

15 Vid. o moguc¢nostima za svrstavanje EU u konsocijativne sisteme u Ivana Radi¢
Milosavljevi¢, Evropska unija u procesu politizacije, nav. delo, str. 46-48.

16 Arend Lijphart, “Democratic Political Systems: Types, Cases, Causes and Conse-
quences”, Journal of Theoretical Politics 1, 1, 1989, p. 41.

17 Arend Lijphart, Patterns of Democracy: Government Forms and Performance in Thir-
ty-Six Countries, op. cit., p. 3.
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sledecih deset razlika, pri ¢emu se u svakoj prvo navode karakteristike vecin-
skih demokratija:
»1.Koncentracija izvr$ne vlasti u jednostranackom sistemu nasuprot po-

2.

o

Dalje,

deli izvrSne vlasti u Sirokim viSestranackim koalicijama.

Odnosi izvr$ne i zakonodavne vlasti, u kojima je izvr$na vlast do-

minantna, nasuprot ravnoteZi snaga izmedu izvrSne i zakonodavne

vlasti.

Dvostranacki nasuprot viSestranackim sistemima.

Vecinski i disproporcionalni sistem nasuprot proporcionalnom

predstavljanju.

Pluralisticki sistemi interesnih grupa ... nasuprot koordinisanom i

korporativistickom sistemu interesnih grupa koji tezi kompromisu i

uskladivanju. ...

1. Unitarnai centralizovana vlast naspram federalne i decentralizo-
vane vlasti.

2. Koncentracija zakonodavne vlasti u jednodomnom zakonodav-
nom telu nasuprot podeli zakonodavne vlasti izmedu dva pod-
jednako jaka, ali na razli¢it nacin konstituisana doma.

3. Fleksibilni ustavi ... nasuprot rigidnim ustavima koji se mogu
promeniti samo ako za to glasa kvalifikovana vecina.

4. Sistemi u kojima zakonodavna tela imaju poslednju rec¢ u pita-
nju ustavnosti zakona koje donose, nasuprot sistemima u koji-
ma zakoni podlezu sudskoj reviziji ustavnosti koju vre vrhovni
ili ustavni sudovi.

5. Centralne banke koje zavise od izvr$ne vlasti naspram nezavisnih
centralnih banaka”.!®

u tekstu se analizira svaka od ovih karakteristika u politickom sistemu

EU, vodedi se pritom ne samo formalno-pravnim re$enjima sadrZanim u osni-
vackom ugovoru, vec i stvarnim delovanjem institucija, procedura odluciva-
nja, kao i politickih partija i interesnih grupa.

Stranacka struktura izvr$ne vlasti — jednostranacka
ili viSestranacka koalicija?

I pored toga $to se Evropska komisija ¢esto naziva ,evropskom vladom”, izvr-
$navlastu Evropskojuniji nije skoncentrisana u jednoj instituciji. IzvrSnu vlast
vrSe i Evropski savet i Savet, prvi u ulozi politickog vodstva i usmeravanja, a
drugi sa originalnom nadlezno3c¢u izvrSavanja zakonskih akata. U Evropskom

18 Arend Lijphart, Patterns of Democracy: Government Forms and Performance in Thirty-
Six Countries, op. cit., pp. 3—4.
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savetu, a jo$ viSe u Savetu gde se ¢lanovi menjaju u zavisnosti od sektora, tj.
resora u kojem zaseda, nema govora o jednopartijskom sastavu. Samim tim
$to su ¢lanovi ova dva organa predstavnici vlada u drzavama ¢lanicama koji
pripadaju razlicitim politickim partijama, obezbeden je viSepartijski sastav.
ViSepartijska slika ostaje ¢ak i kada se politicke partije sa nacionalnog nivoa
grupiSu u evropske stranacke federacije — ,evropartije”. Tako je, na primer,
Evropski savet u februaru 2018. godine bio ,koalicija” razli¢itih evropartija:
Evropske narodne stranke (EPP, 9 ¢lanova), Partije evropskih socijalista (PES,
5 ¢lanova), liberala (ALDE, 8 ¢lanova), kao i dva ¢lana konzervativaca i jedan
Ujedinjene levice.?

Izvr$ne funkcije, medutim, uobicajeno se delegiraju Komisiji, uz zadrza-
vanje nadzora Saveta kroz mrezu Komiteta. Sa svojim nadleZznostima dono-
Senja izvr$nih i delegiranih akata, gotovo iskljuc¢ivim pravom zakonske inici-
jative, predlaganja i sprovodenja budZeta Unije, Komisija predstavlja centar
izvr$ne vlasti u EU. Osim po svojim nadleznostima, Komisija i po svom sasta-
vu i nacinu izbora moZe da se uporedi sa izvr$nom vlas¢u u drzavnim politic-
kim sistemima konsenzualnog tipa. ,Evropska vlada” sastavljena je od ¢lano-
va koji dolaze iz svakog od najvaznijih segmenata zajednice (iz drZzava ¢lanica)
i uvek predstavlja Siroku koaliciju razli¢itih politi¢kih opcija, po pravilu odsli-
kavajudi stranacki odnos snaga na nivou drzava c¢lanica. Bez obzira §to rade
u op$tem interesu, te formalno ne predstavljaju drzave koje su ih predloZile,
niti politicke stranke, komesari su u velikoj vecini bivsi ¢lanovi politickih par-
tija ili na drugi nacin njima bliski. Takva stranacka struktura Komisije, osim
u slucaju njenog predsednika, nije rezultat formalno-pravnog reSenja, niti
posledica kompeticije na evropskim izborima, ve¢ dogovora politickih elita,
predstavnika drzava ¢lanica u Evropskom savetu. Dok pri nominovanju pred-
sednika Komisije, Ugovor iz Lisabona (2009) utvrduje da Evropski savet vodi
racuna o izborima za Evropski parlament, takva odredba ne postoji u vezi sa
odabirom ostalih komesara. Ipak, stranacki sastav Komisije, po pravilu, pri-
blizno odrazava stranacku strukturu ostalih politickih tela (Evropskog save-
ta, Saveta i Evropskog parlamenta). Primera radi, Komisija Zan Klod Junkera
(2014-2019) bila je koalicija Evropske narodne stranke (EPP, 14 komesara),
Partije evropskih socijalista (PES, 8 komesara), liberala (ALDE) i konzervati-
vaca, najznacajnijih ,evrostranaka”. Ove stranke odraZavaju osnovne ideo-
lo3ke podele unutar EU, pripadaju razlic¢itim stranama politickog spektra (le-
vica—centar—desnica), ali i pozicijama od snazno proevropskih do blago evro-
skepti¢nih stranaka (konzervativci).

O zastupljenosti relevantnih politickih opcija po pravilu se vodi racuna
i pri odabiru najvaznijih funkcija unutar Komisije, pa su tako u aktuelnom
mandatu (2019-2024) mesta potpredsednika raspodeljena izmedu EPP, PES i

19 Ivana Radi¢ Milosavljevi¢, Evropska unija u procesu politizacije, nav. delo, str. 56.
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ALDE (po 3, 21i 2 komesara), dok je predsednica Komisije bliska EPP. Jasno je
da se za ,evropsku vladu” ne moZe reci da predstavlja jednostranacku izvrSnu
vlast, vec¢ Siroku koaliciju relevantnih politickih opcija koja je rezultat politi-
¢kog dogovora nacionalnih elita, a ne neposredan ishod politicke ili izborne
kompeticije na evropskom nivou. I pored resenja iz Lisabonskog ugovora da se
predsednik Evropske komisije predlaze ,vodeci racuna o izborima za Evropski
parlament”, Sto je donekle podstaklo izbornu kompeticiju medu evropartija-
ma na izborima za EP 2014. i 2019. godine, nacin predlaganja i imenovanja
preostalih komesara politickim dogovorom umanjuje znacaj te kompeticije,
sli¢no efektu koji ima postojanje ,¢arobne formule” u Svajcarskoj. Mandat
Komisije ne zavisi od odrzavanja politicke, ,vladajuce” vecine u Evropskom
parlamentu, u kojem i ne postoji trajna vladajuca koalicija. Stoga je Komisija
relativno bezbedna od opoziva.

Dominacija ili ravnoteZa izmedu izvr$ne i zakonodavne vlasti

U Evropskoj uniji nema klasi¢ne podele vlasti kakva se sre¢e u drZzavnim poli-
tickim sistemima, imajuci u vidu da jedan organ, Savet EU, obavlja i izvrSnu i
zakonodavnu vlast. Istovremeno, unutar jedne grane vlasti nalazimo viSe razli-
¢itih organa: u izvi$noj poslove dele Savet, Evropski savet i Komisija, dok u za-
konodavnoj, osim Saveta, u velikom broju oblasti se pojavljuje i Evropski parla-
ment. Imajudi u vidu prisutnost Saveta u dve grane vlasti, reklo bi se da ovaj organ
dominira procesom. Medutim, njegova izvrSna uloga je umanjena objektivnom
prednoscu Komisije kao isklju¢ivog inicijatora propisa, ali i institucije sa viSe ad-
ministrativnih i stru¢nih kapaciteta, kojoj najceSce i prepusta izvrSne poslove.

Trend jacanja Evropskog parlamenta doveo je do izvesne ravnoteze iz-
medu izvr$ne i zakonodavne vlasti EU, narocito nakon Ugovora iz Lisabona i
prosirenja upotrebe postupka saodlucivanja, odnosno danas redovnog zako-
nodavnog postupka. Ovaj postupak podrazumeva da se zakonski akt ne moze
usvojiti ukoliko se sa njime ne saglasi Evropski parlament, koji, osim sagla-
snosti, moZe predlagati i amandmane. Pored toga, medusobna nezavisnost
Saveta i Evropskog parlamenta ocitava se i u nac¢inu njihovog imenovanja,
odnosno izbora, kao i nemogucnosti da medusobno uti¢u na opoziv/raspu-
Stanje jedne ili druge.

Kada je re¢ o odnosu Evropskog parlamenta i Komisije, ni za njega se
ne moZe reci da postoji odnos dominacije. Ove dve institucije uspostavljaju
odnose sli¢ne odnosu parlamenta i vlade u drZavnim parlamentarnim siste-
mima, uz odredene specifi¢nosti. Parlament ima mehanizme kontrole nad
izvrSnom granom vlasti, s tim $to su ti mehanizmi razvijeniji u odnosu na
Komisiju nego na Savet.

Naime, mandat EP i Komisije je izjednacen da traje pet godina kako bi se,
nakon okoncanih izbora za EP, pristupilo ,formiranju vlade”, odnosno ime-
novanju Komisije. Nakon $to Evropski savet predloZzi predsednika Komisije,
vodedi ra¢una o izborima za EP, Parlament glasa za kandidata, a zatim sledi
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procedura predlaganja, sasluSavanja i glasanja za preostale ¢lanove Komisije.
Parlament ima moguc¢nost postavljanja pitanja Komisiji, razmatranja njenih
izve$taja, formiranja anketnih odbora, pa konac¢no i opoziva Komisije u slu-
¢aju ozbiljnog krSenja pravila. I pored toga, medutim, pokazalo se da Komisija
predstavlja stabilnu ,vladu” kojoj gotovo nikada ne preti opoziv, ali ni ona
nema mogucnost raspustanja Evropskog parlamenta.

I pored toga $to nema klasi¢ne podele i ravnoteZe vlasti, u EU postoji na-
Celo institucionalne ravnoteZze (engl. institutional balance), koju je Sud pravde
EU u nekoliko svojih slucajeva definisao i potvrdio, a koje podrazumeva da
institucije EU moraju delovati u okviru sopstvenih nadleznosti (definisanih
ugovorom) i da nijedna ne moZe ugroZavati nadleZznosti onih drugih.

ViSepartijski sistem Evropske unije

Partijsko organizovanje u EU je sloZeno i odvija se na viSe nivoa. U osnovi
su politicke stranke koje se organizuju na nacionalnom nivou, unutar drza-
va ¢lanica. One su ve¢ nakon odluke o odrZavanju prvih neposrednih izbora
za EP sredinom sedamdesetih godina pocele da se organizuju transnacional-
no, formirajuci evropske stranacke federacije — pomenute evropartije. Osim
toga, poslanici EP koji pripadaju razli¢itim nacionalnim, pa time i transna-
cionalnim strankama, formiraju ideoloski srodne partijske grupe unutar EP.
Evropartije, iako nisu stranke u pravom smislu reci, vec¢ predstavljaju labave
saveze nacionalnih stranaka (slicno $vajcarskom primeru federalnih stranaka
sastavljenih od kantonalnih partija)?!, igraju vaZznu ulogu u izbornoj kampa-
nji, kandidovanju predsednika Komisije, vodenju i organizovanju rasprava i
usmeravanju glasanja unutar Evropskog parlamenta. U aktuelnom mandatu
EP postoji sedam politickih grupa koje viSe-manje odgovaraju strukturi naj-
vaznijih evropartija, mada postoji i jedan broj poslanika koji ne pripadaju niti
jednoj partijskoj grupi.

Osim politickih podela na osi levo—desno, unutar EP vazna podela je na
pro i anti-EU politicke grupe. Dok su, po pravilu, prointegracijski nastrojeni
poslanici umerenih stranaka levog i desnog centra, evroskeptici su uobicaje-
no smesteni na polovima politickog spektra, mada je i tu moguce razlikovati
one umerene evroskeptike od onih antisistemskih stranaka koje su narocito
ojacale u vreme kriza od 2008. naovamo. MoZe se zakljuciti da su stranke u
partijskom sistemu EU ne samo brojne, ¢ak i kada bi se uzele u obzir samo

20 Primeraradi, poznati slucajevi “Meroni” (1958), “Commitology” (1987) ili “Cher-
nobyl” (1988).

21 Hanspeter Kriesi and Alexander H. Trechsel, The Politics of Switzerland: Continui-
ty and Change in a Consensus Democracy, Cambridge University Press, Cambridge,
2008, pp. 89-93.
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one relevantne, zastupljene u izvr$nim organima, nego i izdiferencirane po
vie dimenzija (socio-ekonomskoj, kulturnoj, religijskoj, prema podr3ci poli-
tickom sistemu, i sl).

Proporcionalno predstavljanje

Brojnost stranaka i fragmentarnost partijskog sistema posledica su odgovara-
juc¢ih drusStvenih podela u EU, prirode njenog sloZenog sistema, ali i odabra-
nog izbornog sistema. Radi se o proporcionalnom izbornom sistemu u sva-
koj drzavi clanici koja izbore organizuje shodno sopstvenim pravilima (na
primer, o aktivnom i pasivhom birackom pravu, izbornim jedinicama i sl).
Proporcionalnost je donekle naru$ena unapred ograni¢enim brojem posla-
nika koji dolazi iz svake od drZava ¢lanica (od 6 do 96), pri ¢emu su manje
drzave ,natpredstavljene”, imajuci u vidu da jedan poslanik Malte predsta-
vlja manji broj gradana nego jedan poslanik iz Nemacke. O proporcionalnom
predstavljanju se vodi rac¢una i pri formiranju tela unutar Evropskog parla-
menta, poput predsedniStva, odbora i delegacija.

Osim Parlamenta, proporcionalnost se praktikuje i u drugim organima
EU. Vec je analiziran sastav Komisije ¢iji ¢lanovi imaju politicku afilijaciju
u razli¢itim relevantnim partijama, te dolaze iz svake od drzava ¢lanica, $to
je sistem koji se primenjuje i u njenoj administraciji. Primer proporcional-
nog predstavljanja vidljiv je i u savetodavnim telima — Komitetu regiona i
Ekonomskom i socijalnom komitetu, gde broj ¢lanova iz svake od drZava cla-
nica zavisi od njene velicine.

Pluralisticki ili korporatisticki sistem interesnog predstavljanja

Prema Lajphartovom modelu, ve¢inske demokratije karakteriSe ne samo par-
tijska i izborna Sarenolikost, vec¢ i interesna. Medutim, nasuprot nekoordi-
nisanom, kompetitivnom pluralizmu u vecinskim demokratijama, za kon-
senzualne je karakteristiCan korporatisticki, ,koordinisan i kompromisno
orijentisan sistem” interesnog predstavljanja.?? Prema Lajphartu, nijedan si-
stem nije ¢ist pluralisticki, pa ni korporatisti¢ki.” Tako se i za Evropsku uniju
moze re¢i da ima me3ovit sistem u kojem se pluralizam koriguje aktivhom
ulogom Komisije, pa i drugih institucija EU. Ove institucije nisu samo pasivni
primaoci zahteva interesnih grupa, vec ciljano selektuju i pozivaju predstav-
nike razli¢itih strana u odredenom pitanju. Cilj institucija EU prilikom ovako
Sirokih konsultacija je da se prikupi $to je moguce viSe relevantnih informa-

22 Arend Lijphart, Patterns of Democracy: Government Forms and Performance in Thir-
ty-Six Countries, op. cit., p. 158.

25 Ibid., p. 159.
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cija, dobije Siroku podrSku za predloge, te na taj nac¢in obezbedi ne samo nji-
hov visok kvalitet, nego i osigura bolju primenu i ojaca legitimnost. Interesne
grupe se pozivaju da ucestvuju u procesu kreiranja politika EU kroz ¢lanstvo
u razli¢itim telima, komitetima, javnim sluSanjima, a neretko Komisija podr-
Zava njihovo osnivanje i delovanje kroz finansiranje, narocito ako se radi o
javnim interesima, poput organizacija za zastitu Zivotne sredine, potro3aca,
ranjivih grupa. Institucije EU nastojale su i da reguliSu delovanje interesnih
grupa kroz kreiranje pravila o ponasanju i registra u koji moraju biti upisane
sve interesne grupe i organizacije civilnog drustva koje Zele da ostvaruju kon-
takte sa institucijama EU.*

Uloga i nacin ukljucivanja interesnih grupa u proces kreiranja politika,
pa i njihova kompetitivnost se, medutim, razlikuju od oblasti do oblasti, od-
nosno zavise od vrste politike, bilo da je distributivna, regulatorna ili redis-
tributivna.?® Takode, interesne grupe imaju ulogu u svim fazama kreiranja
politika EU, od formulisanja predloga, odlucivanja do implementacije. U po-
jedinim oblastima, njihova uloga je definisana i osigurana formalnim pravi-
lima i procedurama. Tako, na primer, Ekonomski i socijalni komitet, u kojem
su predstavljene organizacije civilnog druStva, poslovnih interesa i zaposle-
nih, ima moguc¢nost da u pitanjima utvrdenim osnivackim ugovorom EU daje
miSljenje na zakonodavne predloge. Ugovor iz Mastrihta (1993) uveo je novi
modalitet odlucivanja u domenu politike zaposljavanja omogucavajuci pred-
stavnicima rada i kapitala da ucestvuju u kreiranju politika kroz socijalni di-
jalog. Sam Socijalni protokol, koji je uklju¢en u Ugovor iz Mastrihta, bio je u
velikoj meri rezultat zajednickih napora evropskih udruzenja radnika (ETUC)
i javnih preduzeca (CCEP).?¢ Organizacije zaposlenih i vlasnika kapitala na
evropskom nivou ucestvovale bi u tripartitnim dijalozima sa Komisijom, uti-
¢uci neposredno na izradu zakonskih predloga, a, takode, mogle su da odluce
da se odredene usvojene direktive sprovode putem kolektivnog sporazuma.?”

24 Transparency Register, European Union, Available from: https://ec.europa.eu/
transparencyregister/public/homePage.do, (Accessed March 15, 2024).

25 Alasdair R. Young, “The European Policy Process in Comparative Perspective”, in:
Helen Wallace, Mark A. Pollack and Alasdair R. Young (Eds.), Policy-Making in the
European Union, Oxford University Press, 2015, pp. 51-52.

26 Martin Rhodes, “Employment Policy: Between Efficacy and Experimentation”, in:
Helen Wallace, Mark A. Pollack and Alasdair R. Young (Eds.), Policy-Making in the
European Union, Oxford University Press, 2015, pp. 302-303.

27 Ibid, p. 303.
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Decentralizovan sistem upravljanja

Konsenzualne demokratije su obeleZene federalizmom, odnosno idejom de-
centralizacije ili ¢ak necentralizacije, odnosno podele vlasti ili distribucije
vlasti na viSe centara.?® Evropska unija svakako predstavlja jedan necentrali-
zovan sistem u kojem su jedinice, drZave Clanice, postepeno prenosile nadlez-
nosti na novi centar ili objedinjavale suverenost (engl. pooling of sovereignty)
za razliku od, na primer, belgijskog federalizma koji se razvijao devolucijom.
DrZave c¢lanice su zadrZale odreden stepen autonomije u odnosu na novi cen-
tar, a podela nadleznosti definisana je osnivackim ugovorom, mada se moZe
recidaje ona pre fluidna nego fiksirana.?” Naime, nacela koja upravljaju verti-
kalnom podelom vlasti u EU su nacela supsidijarnosti i proporcionalnosti, pa
i impliciranih nadleZnosti, obezbedujuci da se odluke donose $to je moguce
blize gradanima, te da Unija deluje u onim oblastima u kojima je to neopho-
dno radi postizanja zajednickih ciljeva. Ovakva struktura posledica je istorij-
skog iskustva integracije od prethodno autonomnih, suverenih drZzava medu
kojima postoje duboke kulturne (jezicke, religijske, etnicke) i politicke pode-
le, do entiteta koji postepeno zadobija obrise politicke zajednice, iako duboko
segmentirane.

Imajuci u vidu da u procesu odlucivanja i sprovodenja odluka EU ulo-
gu imaju i subnacionalni nivoi vlasti koji u razli¢itim drzavama ¢lanicama
zauzimaju drugaciji ustavno-pravni poloZzaj, $to dodatno usloZnjava sliku,
Evropska unija se ¢esto opisuje kao sistem upravljanja na vise nivoa.** Marks
(Gary Marks) takav sistem definie kao ,sistem kontinuiranog pregovaranja
medu vladama ugnjeZzdenim na nekoliko teritorijalnih slojeva — nadnacio-
nalnom, nacionalnom, regionalnom i lokalnom”.3! Kao takva, ona pre po-
goduje konsenzusu nego vec¢inskom, kompetitivnom modelu demokratije.

28 Pojam ,necentralizacije” Lajphart preuzima od D. Elazara, koji ovaj pojam razli-
kuje od decentralizacije kao procesa devolucije nadleZnosti iz jednog centra na
niZe jedinice. Arend Lijphart, Patterns of Democracy: Government Forms and Perfor-
mance in Thirty-Six Countries, op. cit., pp. 175-176.

29 Mark A. Pollack, “Theorizing EU Policy-Making”, in: Helen Wallace, Mark A. Pol-
lack and Alasdair R. Young (Eds.), Policy-Making in the European Union, Oxford
University Press, 2015, p. 29.

30 Marks, Gary, Hooghe, Lisbet, and Blank, Kermit, “European Integration from the
1980s: State-Centric v. Multi-level Governance”, Journal of Common Market Stud-
ies, 34, 1996, pp. 341-378. https://doi.org/10.1111/j.1468-5965.1996.tb00577.x

31 Gary Marks, “Structural Policy and Multilevel Governance in the EC”, in: Alan W.
Cafruny and Glenda G. Rosenthal (Eds.), The State of the European Community, Vol.
2: The Maastricht Debates and Beyond, Boulder, CO and Harlow, Lynne Rienner and
Longman, p. 392.
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Zakonodavna viast u dva doma

Iz prethodnog opisa Evropske unije kao sloZenog, necentralizovanog sistema
sa vertikalnom (ali i netipicnom horizontalnom) podelom vlasti proizlazi i
potreba za sloZenim predstavljanjem unutar zakonodavne grane vlasti. Kako
je navedeno, Unija je osnivackim ugovorom definisana kao predstavnicka de-
mokratija, pri ¢emu je predstavni$tvo obezbedeno ne samo gradanima Unije
nego i drzavama ¢lanicama. Takvo dualno predstavljanje institucionalni izraz
je dobilo kroz postojanje Evropskog parlamenta, kao predstavniStva gradana,
i Saveta, kao predstavniStva drzava. lako u pocetku sveden na davanje save-
todavnih misljenja, Evropski parlament je vremenom znacajno uvecao svoje
moci postavsi saodlucilac sa Savetom u velikom broju oblasti, istovremeno
jacajuci svoje nadleznosti i u usvajanju i kontroli budZeta EU. U takozvanom
redovnom zakonodavnom postupku dva doma, Savet i EP, odlucuju kroz naj-
viSe tri ¢itanja zakonskog predloga, gde mozZe biti sazvan i zajednicki komitet
za usaglalavanje. Kako je i dalje zadrZan jedan broj oblasti gde Savet odlucu-
je bez Evropskog parlamenta ili po pribavljanju njegovog misljenja (specijal-
ni zakonodavni postupak), zakonodavna vlast se moZe razumeti kao bikame-
ralna, ali bi u ovom slucaju ,gornji dom”, predstavnis$tvo drzava, imao nesto
snazniju ulogu.

Fleksibilni ili rigidni ustav Evropske unije?

Pitanja ustava i ustavnosti Evropske unije zaokupljaju paZnju teoreticara vec¢
nekoliko decenija, pri ¢emu nije bilo saglasnosti da li EU ima, treba li joj ustav
i kakav.*? Poku$aj usvajanja Ugovora o ustavu za Evropu propao je 2005. go-
dine nakon neuspe$nih referenduma u Francuskoj i Holandiji, ali su njego-
ve odredbe, u velikoj meri neizmenjene, zadrZzane u Ugovoru iz Lisabona. Sa
druge strane, odsustvo dokumenta, koji bi u svom nazivu nosio re¢ ,ustav” i
bio rezultat usvajanja kroz ustavnu proceduru (npr. konvenciju), nije spre-
¢ilo Sud pravde EU da postepeno konstitucionalizuje pravo EU. U nekoliko
navrata osnivacke ugovore je okarakterisao kao ,ustavnu povelju”, a vec¢ u pr-
vim decenijama integracije definisao je niz nacela prava EU kojima je stvarao
ustavno pravo EU (npr. nacela nadredenosti i neposrednog dejstva prava EU,

32 Jean-Claude Piris, Does the European Union have a Constitution? Does it need one?,
Harvard Jean Monnet Working Paper 5/00, Harvard Law School, Cambridge, 2000.
Available from: https://jeanmonnetprogram.org/archive/papers/00/000501.
html (Accessed March 26, 2024); Dieter Grimm, “Does Europe Need a Constitu-
tion?”, European Law Journal, 1, 1995, pp. 282-302.



24 IVANA RADIC MILOSAVLJEVIC

impiciranih ovla$¢enja, i sl).3* Ukoliko se udalji od etatisti¢kog razumevanja
ustava i ustavnosti i prihvati ¢injenica postepene konstitucionalizacije prava
EU, uz sve specifi¢nosti transnacionalne ustavnosti u EU,** moZe se razmatra-
ti i pitanje rigidnosti ili fleksibilnosti ustava EU. Imajuci u vidu da taj ,ustav”
nije moguce promeniti u redovnom zakonodavnom postupku koristeci uobi-
Cajene vecine potrebne za usvajanje zakonskih akata, moze se reci da je u pi-
tanjurigidan ustav. Najpre, jedan stub ustava EU je svakako osnivacki ugovor,
C¢ija se rigidnost ogleda u nesumnjivo oteZanoj proceduri izmene. Ugovor je
moguce menjati putem konvencija i meduvladinih konferencija, nakon cega
sledi proces ratifikacije u svih 27 drzava ¢lanica, od kojih pojedine odrZavaju
referendume. Ugovor iz Lisabona je uveo mogucnost pojednostavljene izme-
ne koja izbegava potrebu za sazivanjem konvencije ili meduvladine konfe-
rencije, medutim, ona je predvidena u veoma ograni¢enom broju slucajeva i
podrazumeva saglasnost svih drzava ¢lanica. Drugi stub ustava EU su nacela
prava EU koja je definisao Sud pravde i koja se ne mogu naci u osnivackom
ugovoru. Pokazalo se da drzave ¢lanice, iako povremeno nezadovoljne, nisu
bile u stanju da odbace ili promene ova nacela, te su nastavile da ih po$tuju, a
Sud da ih koristi u tumacenju i primeni prava EU.

Ocena ustavnosti u Evropskoj uniji

Pored fleksibilnosti ustava, prema Lajphartu bi i prepuStanje ocene ustavnosti
parlamentu bila odlika vec¢inskih demokratija. Za razliku od toga, Evropska
unija ne samo da ima rigidan ,ustav”, nego je i ocena ustavnosti i zakoni-
tosti poverena nezavisnom organu — Sudu pravde. Sam sastav Suda odraza-
va princip konsenzusa — u pitanju je veci broj sudija, po jedan iz svake drza-
ve Clanice koji se imenuju saglasno3c¢u svih. Sud pravde EU je institucija koja
ima mogucnost poniStaja akata EU i ocene uskladenosti akata drzava ¢lanica
sa pravom EU, pa i osnivackim ugovorom. Ideja da bi Evropskom parlamentu
mogla biti data ovakva nadleZnost nije nikada ni razmatrana. Od pocetka in-
tegracije bilo je jasno da je neophodan jedan nezavisan organ cije sudije, iako
dolaze iz svake drZave ¢lanice, isklju¢ivo brinu o poStovanju prava EU. U ovoj
svojoj ulozi Sud pravde je bio veoma aktivan, pa je, kako je receno, definisao
i odredena ustavna nacela utvrdujuc¢i odnos nadnacionalnog i nacionalnog
prava. Osim $to sama nacela prava EU, koja je definisao Sud pravde, nisu uvek
nailazila na odobravanje drzava ¢lanica, mnoge kritike su upucene na aktivizam

33 Eric Stein, “Lawyers, Judges, and the Making of a Transnational Constitution”,
The American Journal of International Law, Vol. 75, No. 1 (Jan., 1981), p. 3.

3¢ Kaarlo Tuori, “European Constitutionalism”, in: Roger Masterman and Robert
Schiitze (Eds.), The Cambridge Companion to Comparative Constitutional Law, Cam-
bridge University Press 2019, p. 522, 529.
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Suda. Ipak, i pored brojnih Sansi prilikom menjanja osnivackih ugovora, dr-
zave Clanice nisu umanjivale njegove nadleznosti, niti garancije njegove ne-
zavisnosti. Cini se da je i medu najskepti¢nijima postojalo razumevanje da je
u interesu svih da postoji sud koji ¢e obezbediti da sve drzave ¢lanice, paiin-
stitucije EU poStuju dogovorene obaveze.

Nezavisna centralna banka

Prema Lajphartu, nezavisnost centralnih banaka uklapa se ulogiku konsenzu-
alnih demokratija, odnosno demokratija sa podeljenom umesto koncentri-
sanom vla$c¢u.* Logika iza nezavisnosti Centralne banke je u potrebi njene
autonomije od politi¢kih organa izvr$ne i zakonodavne grane vlasti, odnosno
ogradivanja od partijskih uticaja na monetarnu politiku vodenih kratkoro-
¢nim interesima vlasti. U sloZenim zajednicama, poput federacija ili konso-
cijativnih demokratija, gde razlic¢iti segmenti drustva pretenduju na uklju-
¢ivanje u politicki proces, ova potreba je dodatno naglaSena. Na nivou EU,
Evropska centralna banka mora biti zaSticena i od uticaja pojedinacnih drZza-
va ¢lanica koje ¢esto imaju razlicite ekonomske politike, a, kako se pokazalo
od 2008. naovamo, i suprotne stavove o nacinu izlaska iz krize.

Kada se govori o Evropskoj centralnoj banci, njena jurisdikcija se ne pro-
teZe na sve drZave ¢lanice EU, ve¢ samo na one koje su usvojile evro kao va-
lutu i postale delom ekonomske i monetarne unije (EMU). Nakon pristupa-
nja Hrvatske 2023. godine, EMU obuhvata 20 drzava ¢lanica Evropske unije
sa tendencijom Sirenja kako drzave budu ispunjavale kriterijume (osim onih
koje su svojom voljom izuzete, poput Danske). Kao centralna banka zone evra,
ECB je, prema miSljenju nekih autora, najnezavisnija centralna banka na sve-
tu, 3to je u vezi sa njenom misijom dugoro¢nog ocuvanja valutne stabilno-
sti.’¢ Ugovor iz Lisabona defini§e nekoliko mehanizama kojima se obezbedu-
je nezavisnost ECB. ECB ne sme traZiti savete od bilo koje drZave ¢lanice, niti
institucije, a ovima je takode zabranjen pokusaj uticaja na Evropsku central-
nu banku, ali i nacionalne centralne banke unutar Evropskog sistema cen-
tralnih banaka (ESCB).?” Predsednik ECB i ¢lanovi izvr$nog odbora ECB imaju
mandat u trajanju duZem nego ¢lanovi politickih institucija (osam godina),
a njihova smena je moguca samo izuzetno i pod strogo definisanim uslovima

35 Arend Lijphart, Patterns of Democracy: Government Forms and Performance in Thirty-
Six Countries, op. cit., p. 227.

36 Michele Chang, “The Creeping Competence of the European Central Bank During
the Euro Crisis”, Credit and Capital Markets, Vol. 51, Issue 1, pp. 42-43.

37 Clan 130. UFEU i ¢lan 7. Protokola (04) o Statutu Evropskog sistema centralnih
banaka i ECB. “Consolidated Versions of the Treaty on European Union and the
Treaty on the Functioning of the European Union”, op. cit., p. 98, 222.
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po odluci Suda pravde EU. Dodatno, ECB ima statut utvrden protokolom
uz osnivacki ugovor EU?8, poseduje status pravnog lica, sopstvena sredstva i
odredene privilegije i imunitete. Nezavisnost ECB ide uz njene striktno i usko
definisane nadleZnosti, kao i uz obavezu transparentnosti u radu (npr. kroz
objavljivanje kvartalnih izve$taja, izveStavanje Komisije, Saveta i Evropskog
parlamenta).

Medutim, osim nadlezZnosti koje su joj utvrdene osnivackim ugovorom
EU, ECB je u vreme finansijske i krize suverenog duga od 2008. godine done-
kle prosirila svoja ovlas¢enja. Kriza je dovela do razumevanja da supervizija
finansijskih institucija na nacionalnom nivou nije dovoljna, niti efikasna za
transnacionalne transakcije, $to je rezultiralo uredbom Saveta da, na osnovu
mogucnosti date Ugovorom iz Lisabona (¢l. 127, stav 6), Evropskoj centralnoj
banci dodeli nadleZnosti nadzora nad znacajnim kreditnim institucijama.*

Sama struktura ECB i upravljanja monetarnom politikom obeleZena je
konsenzualnim karakteristikama. Njen Upravljacki odbor sastoji se od 6 ¢la-
nova lzvrSnog odbora i 15 guvernera drzava ¢lanica. Od kada je broj drzava
koje su pristupile EMU preSao 15 primenjuje se sistem rotacije, tako da sve
drzave dobiju priliku da budu predstavljene u ovom telu, pri ¢emu svaka ima
po jedan glas bez obzira na veli¢inu. DrZave ¢lanice EU koje nisu ¢lanice EMU
ukljucene su kroz Opsti savet, koji ima savetodavnu ulogu.

ZAKLJUCAK ILI KAKO KONCEPTUALIZACIJA EU
KAO KONSENZUALNE DEMOKRATIJE POMAZE DA
RAZUMEMO POLITICKE ODNOSE I PROCESE U EU?

Ideja o EU kao sloZenoj, podeljenoj konsocijaciji, pa i konsenzualnoj demo-
kratiji nije samorazumljiva. Autori, poput Sajmona Hiksa (Simon Hix), za re-
Savanje identifikovanih problema u EU preporucuju kao lek injektiranje po-
litike, odnosno politicke kompeticije na politickoj osi levica—desnica. Ovako
pojacana politicka kompeticija, koja neminovno stvara ideoloSke pobednike
i gubitnike, redila bi jedan od problema u EU - ,zastoj” u kreiranju politi-
ka (engl. policy gridlock)** — omogucujuci donosenje teskih politickih odluka,

38 Clan 129 (2) UFEU. “Consolidated Versions of the Treaty on European Union and
the Treaty on the Functioning of the European Union”, op. cit., p. 98.

39 Chiara Zilioli, “The Independence of the European Central Bank and Its New
Banking Supervisory Competences”, in: Dominique Ritleng (Ed.), Independence
and Legitimacy in the Institutional System of the European Union (Collected Courses of
the Academy of European Law), Oxford University Press, 2016, p. 126, 155.

40 Simon Hix, What’s wrong with the European Union and how to fix it, Polity Press,
2008.
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poput reformi trZiSta rada, usluga i drZave blagostanja.*' Politicko sukobljava-
nje ili kompeticija bi, prema Hiksu, viemenom motivisala gradane da ucestvu-
juuraspravama, zauzimajustraneiprihvate dauodredenom periodubuduina
gubitnickoj strani. Hiks, medutim, ¢ini se, zanemaruje osnovne podele unu-
tar EU koje su od pocetka nametale model demokratije blizi konsenzualnom
tipu. Ovde je potrebno podsetiti da je rezon konsenzualne demokratije upra-
vo da izbegne postojanje gubitnicke strane, $to je narocito vazno u segmenti-
ranim druStvima gde su odredene ukorenjene podele nepremostive drugim,
politickim svrstavanjima. U takvim dru$tvima bi postojala opasnost da odre-
dene manjine uvek ostaju na ,gubitnickoj strani” i time budu trajno nezado-
voljne ishodom politickog odlucivanja. Za razliku od vecinske, konsenzualna
demokratija daje glas svim relevantnim grupama u jednom drustvu, 3to je na-
rocito vazno u onim druStvima gde je, osim obezbedivanja individualnih pra-
va i sloboda, neophodno akomodirati i grupne, identitetske (jezicke, etnicke,
religijske...) posebnosti.**

Evropska unija je svakako jedna takva segmentirana zajednica sa goto-
vo nepostojecim Sansama za homogenizacijom dovoljnom za njeno znacajno
pomeranje ka ve¢inskom polu na Lajphartovoj skali. Cak i kada su objektiv-
ne okolnosti krize i hitnosti nametale potrebu za vec¢inskim odlucivanjem,
Evropska unija je pribegavala konsenzusu, kompromisu i pregovaranju ume-
sto preglasavanju, kompeticiji i iskljucivosti. U nedostatku monopola nad le-
gitimnom upotrebom prinude, inace karakteristicnom za drZavne politicke
sisteme, odluke donete preglasavanjem i u odsustvu Sirokog konsenzusa te-
$ko bi mogle biti primenjene jer bi se mogao ocekivati otpor manjine, odno-
sno ,gubitnicke” strane. I samo odsustvo takvog monopola nad prinudom
posledica je izrazitog pluralizma u EU, duboke podeljenosti i teZnje za auto-
nomijom njenih segmenata i pored razumevanja o potrebi objedinjavanja i
deljenja vlasti.

I pored prigovora koji se mogu uputiti Hiksovom zagovaranju ideoloske
kompeticije i njenim ocekivanim rezultatima, nema sumnje da je Evropska
unija pretrpela odredeni stepen politizacije, narocito od vremena usvajanja
Ugovora iz Mastrihta. Tome je nesumnjivo doprineo razvoj i prosirivanje do-
mena njenog delovanja izvan trZisne sfere, ali, u novije vreme, i kontinuirane
krize i jacanja evroskepti¢nih partija. Pitanje je, medutim, koje teme se politi-
zuju u EU i na koji nacin se oblikuju. U institucijama EU, narocito Evropskom

41 Simon Hix and Stefano Bartolini, “Politics: The Right or the Wrong Sort of Med-
icine for the EU?”, Notre Europe, Policy paper No. 19, p. 3. Available from: https://in-
stitutdelors.eu/wp-content/uploads/2020/08/policypaper19-en-1.pdf, (Accessed:
March 20, 2024).

42 DuSan Vucicevi¢, ,0d konsocijativne do demokratije sa podeljenom vla$c¢u: Lajp-
hartova teorijska konceptualizacija”, nav. delo, str. 76-78.
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parlamentu, odigrava se odredeni stepen ideolo$kog sukobljavanja, $to se
moglo videti na primeru odlucivanja o antikriznim merama u periodu nakon
2010. Kao mera za povecanje politickih uloga, te ozivljavanje politicke kom-
peticije i jacanje demokratije, Ugovor iz Lisabona uveo je odredbu prema ko-
joj se predloZeni kandidat za predsednika Komisije vezuje za rezultat izbora
za Evropski parlament. Ipak, ova mera nije bila znacajan motiv za izlazak na
glasanje 2014. godine,*® dok je do blago uvecane izlaznosti 2019. doslo usled
uvecane politicke polarizacije u Evropi. Pomenuta mera je pokrenula kom-
peticiju medu evropartijama koje su od 2014. godine pocele da isti¢u svoje
Spitzenkandidaten za buduceg predsednika Komisije, ali su joj drzave ¢lanice
vec 2019. godine stale na put odlucivsi da ne prihvate vodeceg kandidata po-
bednicke evropartije.** Umesto toga, zajednickim dogovorom predlozile su
drugog, takode iz EPP, ali do tada slabo vidljivog kandidata, Ursulu fon der
Lajen (Ursula von der Leyen).

Medutim, u Evropskom parlamentu, ali i unutar nacionalnih politickih
arena, osim podele na osi levica-desnica, moZzda i vidljivija je ona po pitanju
»viSe ili manje (ili nimalo) integracije”. Sukob na ovoj liniji doneo je dobar
uspeh evroskeptic¢nih, paiantisistemskih stranaka na izborima 2014.i2019.%°
U jednoj podeljenoj zajednici, medutim, otvaranje ovakvih konstitutivnih pi-
tanja, pitanja o opstanku zajednice, moZe imati po nju pogubne posledice.
Izlazak Ujedinjenog Kraljevstva iz EU moZda je upravo jedan takav primer.

Politizacija se, dakle, moze odvijatiiu konsenzualnim demokratijama, ali
ona ima nesto drugacije teme i nacin kanalisanja nego u vecinskim demo-
kratijama. Segmenti, u ovom slucaju drZave ¢lanice, u zajednici ostaju vazni
forumi unutar kojih se odvija politizacija razlicitih pitanja. Ona povremeno
prelazi nacionalne granice uz pomoc¢ nacionalnih i transnacionalnih aktera
(na primer, u slucaju usvajanja BolkenStajn direktive 2004-2006)%, ali Cesto
ne uspeva da izade iz nacionalnih okvira. Politizacija, iako moZe biti poZeljna
za ozivljavanje ideolo3kih rasprava i osnaZivanje demokratije, takode moze
da se prelije i na neka kulturolo3ka, identitetska ili konstitutivna pitanja, te
dalje produbi postojece podele. Na primer, kada su drzave ¢lanice zagovarale

43 Ivana Radi¢ Milosavljevi¢, ,Izbori za Evropski parlament u vreme krize: $ta je dru-
gacije ovog puta?”, Godisnjak, godina IX, broj 13, jun 2015, Univerzitet u Beogra-
du - Fakultet politi¢kih nauka, Beograd, str. 59.

44 Ivana Radi¢ Milosavljevi¢ i Ivan Milovanovié, ,Izbori za Evropski parlament: od
nacionalnih izbora drugog reda do evropeizovanog drugorazrednog takmicenja”,
Godis$njak, godina XIII, Spec. broj, decembar 2019, Univerzitet u Beogradu - Fa-
kultet politickih nauka, Beograd, str. 87.

45 Isto, str. 63-64.

46 Ivana Radi¢ Milosavljevi¢, Evropska unija u procesu politizacije, nav. delo, str.
132-152.
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suprotstavljene nacine za izlazak iz krize suverenog duga (politikom 3ted-
nje ili politikom rasta), njihov motiv nije bio samo u ideoloSkom poimanju
najboljeg reSenja, nego je imao veze sa situacijom u pojedina¢nim drZavama
(kreditori ili primaoci pomoc¢i), njihovim interesima i percepcijama domace
javnosti o tim interesima. Kriza evro zone bila je upravo prilika da dode do
identitetskih i kulturoloskih rasprava kada su, na primer, Nemci razlog za od-
bijanje pomoci Gr¢koj za reSavanje enormnog javnog duga i loSe ekonomske
situacije nalazili u raSirenom narativu o gr¢koj lenjosti i rasipniStvu.*” Za to
vreme su Nemci, koji su sebe smatrali vrednim narodom, za Grke postali nefer
i bezdu3ne Skrtice nesposobne za solidarnost.

Kada se govori o sloZenim, segmentiranim zajednicama, a narocito o EU,
socio-ekonomske debate jesu prisutne i vazne, ali one ne mogu zameniti ,, pri-
rodno” prisutne kulturno-identitetske teme koje je potrebno paZzljivo kanali-
sati. Naprotiv, prethodni primer govori o tome kako jedno socio-ekonomsko
pitanje moZe da otvori i ona identitetska. Politic¢ke partije, kako na nacional-
nom tako i evropskom nivou, ¢e ih jednako koristiti da steknu naklonost bira-
¢a. Tim pre je odredene institucije, poput ECB ili Suda pravde, potrebno izolo-
vati od takve vrste kompeticije. Stoga je u nehomogenim zajednicama, kakva
je EU, nuZno postojanje mehanizama za paZzljivo kanalisanu politizaciju, pa
i politicku kompeticiju koja ¢e uvek uzimati u obzir nepremostive podele.
Stoga, i pored jacCanja interesnog i partijskog organizovanja i politi¢ko-pro-
gramskih podela unutar institucija EU, $to je izmedu ostalog posledica jaca-
nja ,donjeg doma”, to jest Evropskog parlamenta, vlade drzava ¢lanica pred-
stavljene u Savetu ostaju nuZzni Cuvari (ili filteri) javne debate, i prema svojim
gradanima i prema institucijama EU, ali i ,krotitelji” politicke kompeticije.
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Abstract

The paper examines the nature of the European Union as a consensus-ba-
sed political system using Arend Lijphart’s theoretical model. The author
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claims that on Lijphart’s scale between majority and consensus democracy,
the European Union is closer to the latter. As a complex, hybrid, unfinished
political community, the European Union has been studied within different
disciplines (international relations, law and studies of international organi-
zations, political science, sociology...) and different theoretical approaches
(rationalist, constructivist, realist, (neo)functionalist...). They explained its
nature in different ways and described different aspects of its action. Once it
got rid of the insufficient framework of an international entity/organizati-
on, and when it became clear that the EU could be seen as a political system,
the question of democracy within it was also opened. The proposals for so-
lving the observed democratic deficit were different but mostly based on the
nation-state experiences of democracy, including the majority/Westminster
democracies. In contrast and taking into account all the specificities of the
European Union, the author first analyses in detail and applies all the ele-
ments of Lijphart’s model of consensus democracy to the EU. The text expla-
ins why this understanding of the EU is superior to competing approaches,
not only for assessing the real size of the democratic deficit but also for po-
ssible recipes for overcoming it.
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